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 摘 要 
随着城市化进程的加快，农民的土地和渔民的滩涂被大量征收，由此产生
了大批的被征地农民和海域退养渔民，这些农渔民的就业和民生问题也较为突
出。中国政府将就业作为民生之本，作为宏观调控的重要目标，通过实施积极
的促进就业政策来带动这些被征地农民和海域退养渔民转产就业创业。本文以
厦门市海沧区为研究背景来分析目前闽南金三角一带农渔民的就业问题，通过
对海沧区促进就业优惠政策的评估，发现海沧区的被征地农民和海域退养渔民
的就业过程中存在的问题，并对海沧区完善促进就业政策提出建议。全文总共
分为三个部分： 
第一部分是介绍海沧区促进就业创业政策内容。第二部分是通过政策评估
理论对海沧区促进就业创业进行政策分析。第三部分是对海沧区促进就业创业
政策的完善提出建议。 
本文选取海沧区政府出台的《海沧区促进就业和民生保障十大措施》为分
析对象，从政策评估的角度，对该政策进行分析。政策评估采用陈振明老师的
“结果-价值”综合导向政策评估模型来分析。在此分析基础上，本文尝试得出
一个有效政策的制定需要考虑的因素，政策需要在执行过程中不断优化的结论。 
 
 
关键词：政策评估；促进就业；民生保障
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 Abstract 
 
With the accelerated process of city, the numbers of landless farmers and retired 
fishermen is increased sharply,The problem of transferring employment and 
livelihood security has become increasingly prominent.The Chinese government 
regards employment as the basis of people's livelihood. As an important goal of 
macro-control, the government implements the employment priority strategy and an 
active employment policy to promote public employment. In this paper, Haicang 
District of Xiamen city as the research background to analyze the current 
employment problem of our country, through the analysis and evaluation of the 
employment policy of Haicang District, Haicang District was combined with the 
employment status of farmers and fishermen in the sea land Tuiyang and existing 
problems, puts forward some countermeasures and suggestions for the future of our 
country, promote the landless workers and fishermen retirement employment provide 
reference ideas. 
The first part is the basic introduction of the case study of Haicang District to 
promote employment and entrepreneurship. The second part is about the policy 
analysis of promoting employment and entrepreneurship in Haicang District through 
policy evaluation theory. The third part of the Haicang District to promote 
employment and entrepreneurship policy recommendations. 
In this paper, the Haicang District government introduced "Haicang District to 
promote employment and livelihood security ten measures" as the object of analysis, 
from the perspective of policy evaluation, the policy analysis. The policy evaluation 
is analyzed by Chen Zhenming's teacher's "results value comprehensive oriented 
policy evaluation model" with Chinese characteristics. On the basis of this analysis, 
this paper attempts to draw the conclusion that an effective policy formulation needs 
to be taken into consideration, and that the policy needs to be continuously 
optimized during the implementation process. 
 
 
Key Words:Policy evaluation,promoting employment, ensuring people's 
livelihood 
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一、导论 
一、导论 
（一）选题背景与研究意义 
1、选题背景 
就业状况是经济运行的“晴雨表”，事关经济发展和民生改善。在我国经
济发展新常态下，就业总量压力依然存在，就业结构性矛盾更加凸显。特别是
由于城市化进程的加快推进，产生大批被征地农民和海域退养渔民的就业问题。  
以海沧区为例，目前海沧区有 8 万多名被征地农民和海域退养渔民。2012 年 3
月，厦门市海沧区政府在原有政策的基础上出台《关于促进就业和民生保障十
大措施的实施意见》，以解决好被征地农民和海域退养渔民的转移就业和民生
保障问题。2013 年 4 月，对该实施意见进行重新修订，让该政策覆盖面更广、
优惠力度更大。 
本文以厦门市海沧区，关于促进被征地农民和海域退养渔民就业创业政策
作为研究对象，进行政策分析与评估，并对完善就业政策提出建议对策,具有一
定的学术价值和现实意义。 
2、研究意义 
随着厦门市城市战略发展和海沧新城开发建设的需要，海沧区增加了一大
批的被征地农民和海域退养渔民，对海沧区政府而言，这批人的转移就业问题
属燃眉之急。为解决好海沧区大量的被征地农民和海域退养渔民的民生保障和
转产转业问题，海沧区各级政府部门在认真分析形势、开展政策调研评估、广
泛听取意见基础上，形成了《关于促进就业和民生保障十大措施的实施意见》，
通过实施上岗就业补贴、小额担保贷款、社保补贴、创业带动就业奖励、技能
培训补贴等一系列促进就业优惠政策，着力做好被征地农民和海域退养渔民等
重点群体就业，提出了多项更具力度、更富含金量的政策措施。《促进就业和
民生保障十大措施》政策出台的初衷就是为解决被征地农民和海域退养渔民的
就业和保障问题，从就业、创业、培训、民生保障全方位的对被征地农民和海
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促进被征地农民和海域退养渔民就业创业政策评估——以厦门市海沧区为例 
域退养渔民进行扶持。该《十大措施》是在原有相关政策基础上，进一步扩大
扶持对象的范围，不仅保持了原先厦门市人社局出台的政策，而且对市级政策
进行了调整和完善，进一步充实了市级的政策内容，优化了办事流程和操作方
法，加大了促进就业政策的扶持力度。相比之前市级的促进就业和民生保障政
策具有保障标准更高、覆盖范围更广的特点。本文的作者试图从政策评估的角
度，来分析海沧区被征地农民和海域退养渔民就业创业政策，通过政策工具的
作用，解决海沧区被征地农民和海域退养渔民的就业问题。 
（二）文献综述  
1、国外解决被征地农民和海域退养渔民就业问题的经验 
十九世纪 60 年代，美国政府为了促进被征地农民和海域退养渔民的就业，
改革户籍管理制度，促进被征地农民和海域退养渔民通过方便简单的手续即可
实现户籍灵活流动，美国的这些促进被征地农民和海域退养渔民可以自由的在
各大州流动，为美国被征地农民和海域退养渔民寻找新的生计提供了完备的条
件，有利于美国人民异地就业。①20 世纪 60 年代，法国通过完善农业培训体系，
形成由初级到中级再到高级的三级人才培训系统，法国对农民的职业培训除了
开设一些培训项目外，还会有专门的培训人员深入实地对农民进行免费实践操
作上的指导，帮助失地农民更快地掌握职业技能。②20 世纪 70 年代，日本通过
完善征地补偿内容、拓宽征地补偿方式、加强失地农民的就业培训等方式来解
决失地农民就业问题，并且集中发展中小城镇的文化产业和休闲农业产业，促
进当地农民解决就业问题。③20 世纪 80 年代，英国政府建立了很多工业区，对
区内的企业实行特殊的优惠政策，鼓励区内企业吸纳失地农民就业，并且通过
税收转化为养老金，为失地农民提供相关的福利待遇。④20 世纪 60 年代以来，
韩国通过大力发展城市化、工业化解决失地农民的居住及就业问题。韩国在 40
年内加快了城市化进程，到了 21 世纪初，韩国的城市化率已达 89%，与此同时，
韩国采取集中转移失地农民的模式，使大量的失地农民向城市转移。并且通过
                                                        
①花文仓.国外解决失地农民问题的经验及启示[J].江西农业学报.2007. 
②金重远.法国大革命和土地问题的解决—兼论其对法国历史发展的影响[J].史学集刊.1988. 
③张玉良.战后日本的土地改革[J]. 世界知识.1986. 
④王雪峤.从英国圈地运动看我国当代农村土地流转及经营问题[J].太原城市职业技术学院学报.2010. 
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一、导论 
集中发展劳动密集型产业不仅为失地农民提供了诸多的就业岗位，而且还大幅
降低了城市失业率。①
2、中国对解决被征地农民和海域退养渔民就业问题的研究 
1978 年以来,中国工业化以及城市化进程不断加快推进，大量的被征地农
民和海域退养渔民的失业问题也不断的引起社会学者和政府部门的强烈关注。
从近几年国内的相关研究成果来看,主要有以下内容：一是对被征地农民和海域
退养渔民就业现状的研究；二是对被征地农民和海域退养渔民就业难的原因分
析研究；三是对被征地农民和海域退养渔民就业培训政策的研究；四是对被征
地农民和海域退养渔民就业模式的研究；五是对被征地农民和海域退养渔民再
就业的理论研究；六是对政府在处置被征地农民和海域退养渔民应该承担的责
任研究；七是对被征地农民和海域退养渔民安置过程的研究等。 
在对被征地农民和海域退养渔民就业对策的研究当中，魏有玲②认为就业工
作不仅仅是劳动部门的职责,税务、工商、财政、民政、国土、公安、农林水利
等政府有关部门也应该各司其职,加强分工协作、想方设法的为被征地农民和海
域退养渔民创造良好的就业条件。吴瑞军认为解决被征地农民和海域退养渔民
的就业问题的着力点也应该放在其自身上面,要这些被征地农民和海域退养渔
民发挥主观能动性，积极参加就业技能培训，增强其在市场上的就业竞争力;
并且有关各级政府部门要积极帮助被征地农民和海域退养渔民尽快实现就业,
发动国企及社会各方力量提供更多的就业岗位,妥善安置其上岗就业，不断加大
对被征地农民和海域退养渔民的保障力度。刘伯正认为所有的被征地农民和海
域退养渔民应该一视同仁，政府部门要加强构建城乡一体化的就业体系，城市
居民和农村农渔民要保障公平的就业机会和公平的就业优惠政策。陈家胜认为
要充分运用财政资金的杠杆作用，建立失业保险基金,保障那些暂时失业的被征
地农民和海域退养渔民能够维持基本的生活保障,并且要建立覆盖面较广的人
力资源市场，做好就业服务，解决被征地农民和海域退养渔民的重新就业问题。
章新谷、王新保认为,就业条件与就业观念应与户籍制度改革同步。江宏晖认为
劳动保障部门应该健全促进就业保障体系，如促进就业资金保障制度、就业培
                                                        
①郝宏桂.略论韩国农业现代化的进程与特征[J].历史教学.2006. 
②魏有玲，王青娟.青海失地农民就业和社会保障问题思考[J].青海社会科学.2006. 
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促进被征地农民和海域退养渔民就业创业政策评估——以厦门市海沧区为例 
训制度、就业引导制度等等。张明辉指出，各级政府部门要优化征地补偿制度，
不断完善养老保险和医疗保险等方面政策体系。汪大海指出要照顾到被征地农
民和海域退养渔民的长远利益,从社保基金里面拿出一部分钱作为被征地农民
和海域退养渔民的再就业基金，鼓励政府和社会各方力量不断创造就业岗位，
并且加大创业扶持，鼓励被征地农民和海域退养渔民通过创业实现就业并且带
动就业。①
（三）基本概念与核心理论 
1、被征地农民和海域退养渔民 
本文所指的被征地农民和海域退养渔民就是，随着国家开发建设的需要，
失去土地和海域的这部分群体，他们必须改变原来的生活方式，离开原先赖以
生存的土地和海域，重新就业寻找新的生活方式。 
2、就业 
就业的定于是:在法定劳动年龄内(男性 16 周岁到 60 周岁,女性 16 周岁到
55 周岁)并且具有劳动能力的劳动者,在一定的工作时间内,从事一定的社会经
济活动,并取得不低于当地居民最低生活保障标准的劳动报酬的经济行为。②
3、就业政策 
就业政策就是,国家政府等公共职能机构在一定时期内,为解决城乡居民的
就业问题而作出的的一系列约束社会成员行为的行为规范与行为准则,其中包括
各类指导性的法令、条例、文件，以及各级政府机构的措施等。 
4、核心理论:公共政策评估 
政策评估其实就是为了实现决策者的政策目的和提高政策执行的质量而进
行的，通过设立评估标准，制定评估步骤，以科学的方法对政策的效果、效益、
质量等方面进行评价的过程。现有学术界对公共政策评估的界定有了很多种定
                                                        
①刘秀华．当前我国失地农民就业政策分析.[D].华中师范大学.2011. 
②刘秀华．当前我国失地农民就业政策分析.[D].华中师范大学.2011. 
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